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Parte |

A Parte I tem o objetivo de apresentar duas dimensdes do conceito de
prevengdo: o discurso e a pratica. No Capitulo 1, pretende-se demonstrar como
tem se desenvolvido o processo de consolidacdo do conceito entre profissionais e
académicos. Com o Capitulo 2, busca-se oferecer diferentes exemplos de
preventores internacionais que, nos ultimos 15 anos, se apropriaram do conceito
de prevencao em seus discursos e, dessa forma, contribuiram para a producido do
conhecimento sobre prevengdo. No Capitulo 3, ainda na Parte I, fica evidente a
dificuldade de se modificar a estrutura organizacional de tais atores, de modo a
incorporar o discurso e a facilitar sua implementacdo. Ainda assim, é possivel
encontrar diversos exemplos de atores internacionais que tenham obtido um certo
grau de sucesso na adaptacdo de seu desenho institucional, com a criagdo de
fundos, centros de pesquisa, equipes especializadas, etc., voltados para a
interpretacdo de “prevencdo” predominante no discurso daquele ator.

Inicia-se o Capitulo 1 com a evolugdo do conceito realista de “gestdo de
crises”, passa-se por suas releituras académicas das décadas de 1960 e 1970,
alcancga-se o conceito de “prevencdo de conflitos” do inicio dos anos 1990 para,
entdo, concluir com a modificacio do conceito ao longo da década de 1990. E
relevante notar que, atualmente, hd pouco consenso entre o que tem sido
produzido sobre preven¢do tanto na academia como entre profissionais. Os
autores tendem a concordar com a idéia de que “prevenir é melhor do que
remediar”’ e, em termos conceituais, identifica-se uma direcdo mais ou menos
comum somente em relagdo ao potencial da prevencdo estrutural e multissetorial
para aumentar as chances de sucesso das medidas preventivas. Como devera ficar
claro ao final dos Capitulos 1 e 2, ndo parece haver um consenso em relagdo ao
termo empregado para abordar o assunto e, menos ainda, em rela¢do ao tipo de
fendmeno da realidade socio-politica que tem sido denominado de “prevencdo”. A
falta de consenso e, as vezes de didlogo, dificulta a implementagdo do discurso na

prética, sendo este o objeto do Capitulo 3.
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No Capitulo 3, faz-se uma andlise — mais em extensdo, menos em
profundidade — dos atores internacionais que tiveram suas estruturas alteradas
com a finalidade de incorporar o discurso de prevencdo entre os seus objetivos,
procedimentos e regras. Ao longo da década de 1990, foram poucos os atores que
tiveram seu desenho institucional efetivamente modificado pelo discurso de
prevengdo. Entre os que sofreram alguma modificacdo, sdo variados os graus de
alteracdo e a tentativa de homogeneiza-los em categorias rigidas ndo auxiliaria a
compreensdo da riqueza do tépico analisado. Com isso, preferiu-se estruturar o
capitulo a partir dos mais proeminentes exemplos de mudangas institucionais,
dando-se destaque a existéncia de mecanismos criados ou alterados no dmbito de

tais atores com a finalidade especifica de lidar com a prevencao.
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1
Prevencao de conflitos: um conceito em consolidacao

“— Quando eu uso uma palavra — disse Humpty Dumpty num tom escarninho —
ela significa exatamente aquilo que eu quero que signifique ... nem mais nem menos.

— A questdo — ponderou Alice —
¢ saber se o senhor pode fazer as palavras dizerem coisas diferentes.

— A questdo — replicou Humpty Dumpty — é saber quem é que manda. E 56 isso”
(grifos no original).

(Lewis Carroll, Alice Através do Espelho, Cap. 6.
Editoras Fontana/Summus, 1977 - original de 1872)

1.1
O atual conceito de prevencao

O conceito de “prevencdo de crises”, e ndo propriamente o de “prevengdo
de conflitos”, é debatido com mais afinco por académicos de relacoes
internacionais e ciéncias afins a partir da Segunda Guerra Mundial. Nessa época,
por causa da Guerra Fria, as principais discussdes envolviam estratégias e
elementos caros aos realistas, em que 0os mecanismos eram menos de prevencao, e
mais de manuten¢do do status quo, incluindo alternadamente o equilibrio de poder
e a distens@o como formas de administrar o sistema internacional e manter a
situacdo de ndo-guerra. O objetivo maior era o de evitar que tais crises se
transformassem em confronto direto entre as superpoténcias, fosse com armas
convencionais, fosse com armas nucleares (Emma Stewart 2003:3-4). A violéncia
internacional ndo-nuclear era essencialmente inferestatal e as dimensdes
intelectual e politica estiveram dominadas pela percepcdo de que o confronto
armado seguia uma dindmica propria, e de que seu inicio era praticamente
inevitdvel.

No que se refere a questdo nuclear, os académicos da época debatiam
meios de reduzir o nimero de armamentos e sugeriam maneiras de se aumentar o
contato, a troca de informac@o e, consequentemente, o nivel de confianga entre as

superpoténcias para, com isso, minimizar a ameaca nuclear (Carnegie
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Commission on Preventing Deadly Conflict — CCPDC 1997:119). O argumento
dominante era o de que a guerra nuclear, sim, deveria ser evitada porque o
armamento atdmico simplifica as estimativas dos resultados devido as
especulagdes sobre a enormidade da destrui¢do (Fred Charles Iklé 1991:107).

Nesse contexto de gestdo de crises, a expressdo “diplomacia preventiva”
comeca a ser empregada oficialmente em 1960, pelo entdo secretdrio-geral da
ONU, Dag Hammarskjold, na tentativa de justificar o papel das Na¢des Unidas
em um mundo de superpoténcias. Segundo ele, em discurso na Assembléia Geral,
a diplomacia preventiva seria adotada pela ONU e seus representantes para
administrar crises localizadas, de maneira a evitar que novos conflitos se
transformassem em proxy wars' pelas duas superpoténcias. Por outras palavras, a
preocupacdo com a prevengdo alcanca o nivel governamental, mas se mantém
limitada a opera¢des de curto prazo e curto alcance.

Também na década 1960 recebe maior destaque na academia o campo de
estudo relacionado aos estudos sobre guerra e paz. Os fendmenos e as discussoes
que se resumiam a “gestdo de crises” passam a incorporar elementos de prevengdo
a partir do aparente sucesso em lidar com a crise dos misseis de Cuba (1962) e,
sobretudo, apds o estabelecimento da défente, quando as superpoténcias optam
por estabelecer uma relagdo de conveniente cooperagdao devido a necessidade de
coexisténcia. Assim, a nova abordagem relacionada a “prevencdo de crises”
envolve um prazo mais longo que a simples aten¢do durante ou na iminéncia de
uma crise, mas os instrumentos ndo sdo aprofundados uma vez que nio visam a
lidar com a causa do problema.

A onda de estudos e publicacdes do pds-Segunda Guerra Mundial traz a
baila pesquisadores como Quincy Wright, Lewis Richardson e Kenneth Boulding,
cujos argumentos rejeitam a idéia de prevengdo de guerra via dissuasdo e corrida
armamentista e, em seu lugar, defendem a prevencdo por meio da informacdo, da
criacdo de mecanismos e sistemas globais de aviso prévio e da reorganizacdo das
relacdes internacionais (Stewart 2003:5, Miall et alli 2005:42-43/95).

A pesquisa para a paz defende argumentos semelhantes aos da pesquisa

sobre conflitos, e seu processo de institucionalizagdo tem inicio em 1960, quando

1 e . . )

As proxy wars envolvem a utilizacio de terceiros como substitutos e/ou aliados de partes
mais poderosas. Durante a Guerra Fria, as superpoténcias apoiavam e manipulavam a agenda de
partes locais e, assim, ndo provocavam o confronto direto, o que poderia levar a guerra total.
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Johan Galtung propde a criagio do Peace Research Institute of Oslo (PRIO)
dentro da Universidade de Oslo, Noruega. Na mesma época, sdo criadas
instituicdes similares, para o estudo da guerra e/ou da paz, nas universidades
inglesas de Lancaster e Bradford, e em universidades norte-americanas, como as
de Nova lorque e Michigan (Ian M. Harris, Larry J. Fisk e Carol Rank 1998). Sao
produzidas e disseminadas na Europa e nos Estados Unidos idéias que tornam
mais ampla a andlise dos conflitos, incluindo no debate questdes relacionadas a
direitos humanos e a justica, no mesmo tom dos movimentos pacifistas e anti-
nucleares dos anos 1970 e 1980 (Stewart 2003:6).

O fim da Guerra Fria e a reducdo da ameaca nuclear — que se mostrou
temporaria — contribuem para a criagdo de um contexto favoravel a prevengdo no
inicio dos anos 1990, com os seguintes elementos: (i) o descongelamento do
Conselho de Segurancga e o otimismo em relag@o a agéo coletiva; (ii) o avango dos
meios de comunicag@o e da tecnologia da informacdo; e (iii) o fortalecimento da
opinido publica e a decorrente pressdo politico-normativa exercida por entidades
nio-governamentais nacionais e internacionais (ICISS 2001b:29, Stewart 2003:6,
Elizabeth Cousens 2004:103). A urgéncia e o desejo moral de evitar a violéncia
em massa sdo inseridas na agenda da Unica organizagdo que se pretende universal
(ONU) e de certas organizagdes regionais de seguranca. Ainda no inicio da década
de 1990, com o objetivo de sofisticar o conhecimento produzido, o conceito foi
incluido em alguns circulos académicos de relagcdes internacionais que analisavam
estratégias debatidas por profissionais (John Stephen Moolakkattu 2005:1,
Marianne de Kwaasteniet 1999:5).

E assim que no imediato pés-Guerra Fria o conceito ganha novo interesse
€ nova roupagem gracas as organizacdes intergovernamentais e ndo-
governamentais. O documento-chave para essa nova abordagem é a Agenda para
a Paz, de 1992, do Secretario-Geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali, elaborado a
partir da demanda do Conselho de Seguranca. Na Europa, a lideranca é exercida
pela Organizagdo para Seguranca e Cooperacdo na Europa (OSCE), que é
institucionalizada e tem seus objetivos expandidos no inicio da década de 1990

para se tornar a principal organizacdo européia de prevencdo. Ao longo dos anos,

2 Hoje, denominado International Peace Research Institute, Oslo (Www.prio.no).
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o discurso da prevencdo alcanga organizacdes regionais e ndo-governamentais,
como se pretende demonstrar com detalhes nos proximos capitulos.

Na agenda académica de seguranca, o assunto s6 € discutido com afinco
depois da Agenda para a Paz, mas seu debate nos termos contemporaneos tem
inicio em abril/1989, quando o académico e profissional John Burton enfatiza a
necessidade de se voltar para a prevencdo, o que significaria remover as causas €
promover as condi¢des que eliminem o contexto de um conflito violento. Burton
também d4 inicio ao questionamento sobre a utilizagdo da palavra prevencdo, que
nio seria a mais adequada para designar o fendmeno devido a forte relacdo
semantica, politica e normativa com a contencdo e gestdo de crises por meio da
deterréncia e da coercdo (John Burton 1989:2).

A auséncia de uma palavra apropriada também preocupa autores como
Johan Galtung, para quem a expressdo “prevencdo de conflitos” é tradicional do
sistema de Estados modernos (Galtung 1999). A necessidade de encontrar uma
palavra ou expressdo que refletisse a dindmica das medidas designadas a evitar a
complexa violéncia contemporanea gerou a reinterpretacdo de conceitos ja
explorados durante a Guerra Fria, como a diplomacia preventiva, além da
utilizacdo de neologismos — como segurangca preventiva (Peter Wallensteen
1998:9), transformacdo de conflitos (John Paul Lederach 1995, Cordula Reimann
2001) e expressdes de dificil tradugcdo como conflict provention (Burton 1989) e
preventive statecraft (Bruce W. Jentleson 2003).

A despeito das credenciais dos autores e de sua “autoridade no assunto”,
tais adaptacOes praticamente nao foram incorporadas por outros autores, 0 que
contribui para a falta de didlogo e de consenso sobre ndo apenas a palavra a ser
utilizada, mas também sobre a definicdo de prevencdo e a conseqiiente dificuldade
em fazer com que um conceito contestado seja politicamente implementavel e
analiticamente vidvel (Stephen John Stedman 1995). Ou seja, se por um lado a
proliferacdo de publicagdes sobre o tema na década de 1990 reflete a diversidade e
auxilia a sistematizacdo do conhecimento produzido por profissionais, por outro
lado, as palavras empregadas dificilmente eram as mesmas, o que levou e ainda
leva a imprecisdes no debate e a errdneas interpretagcdes por parte dos tomadores
de decisdo (Stewart 2003:14).

A despeito da imprecisdo das palavras empregadas e de suas defini¢des,

trés aspectos da prevengdo parecem estar perto do consenso:
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(i) o debate sobre a necessidade de impedir a violéncia em massa, que €
justamente o argumento central da idéia de prevencéo;

(i) a partir da publicacio do Relatério da Carnegie Commission on
Preventing Deadly Conflicts, em 1997, também caminha para o consenso a
distin¢do entre duas estratégias de prevencdo, designadas pela Comissao
de prevengdo estrutural e prevengdo operacional (Capitulo 1, item 1.3); e

(iii) a abordagem multissetorial do problema, devido a abundancia de causas e
a conseqiiente exigéncia de variados instrumentos para lidar com a

complexa dindmica da violéncia contemporanea (Capitulos 2 e 3).

Aspectos relacionados aos dois ultimos elementos sdo levantados por
autores preocupados com a eficdcia da acdo preventiva: afirma-se que as chances
de sucesso da acdo sdo maiores quando a prevencdo é estrutural e multissetorial —
premissa também adotada nesta tese (Lund 1996:169 e 2004:123, ICISS
2001:37/43, Reimann 2001:6, Miall et alli 2005:109). O ponto sera retomado mais
adiante.

Em suma, pode-se argumentar que os elementos consensuais no debate
atual envolvem a estratégia de prevengdo (prevencdo estrutural e operacional), de
maneira a considerar também medidas de longo prazo, e o sujeito da prevengdo
(abordagem multissetorial), com demandas de autores renomados pela inclusao
de outros preventores ndo restritos a alta politica (ICISS 2001b:37). As questdes
mais contestadas, por sua vez, dizem respeito ao objeto da prevengdo (item 1.2).

No que se refere as publicagdes sobre prevencdo no pds-Guerra Fria,
apesar das diferencas substanciais entre académicos e profissionais, nem sempre €
possivel identificar o que € produzido pela academia e o que é publicado por
profissionais. De fato, os principais estudiosos da drea lidam com elementos
provenientes tanto da dimensdo académica como também da pratica e, por
conseqiiéncia, rechacam as tentativas de serem enquadrados em uma classificacio
especifica, seja como acad€micos ou como practitioners, sob o argumento de que
o trabalho produzido ndo se encaixaria em uma unica dimensdo (Reimann
2001:1). Vale ainda ressaltar que, embora na década de 1990 o conceito de
prevencdo tenha recebido mais atengdo de intelectuais e de profissionais, a
quantidade de publicac¢des nesse periodo ndo foi linear devido a acontecimentos

politicos na esfera internacional: em meados da década de 1990, por exemplo, ndo
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ha tantas publicagdes sobre o tema como no inicio e no fim da mesma década. Os
fracassos em evitar o genocidio em Ruanda (1994) e a limpeza étnica na Bésnia
(1995), apesar dos avisos de que a violéncia indiscriminada era iminente,
juntamente com a intervenc¢do humanitidria da OTAN no Kosovo (1999), cujo
cardter humanitdrio foi questionado por alguns autores, contribuiram para uma
nova onda de publicacdes a partir de 1999 (Stewart 2003:7), seguida de
temporéaria suspensao em 2001/2002°. Pamela Aall, por exemplo, afirma que no
imediato p6s-11 de setembro, as dificuldades ja existentes quanto ao discurso e a
implementagdo sdo potencializadas pela luta contra o terror, em um contexto onde
“ndo se fala mais em prevengdo de conflitos”. Por isso, continua Aall, atores
internacionais até entdo envolvidos com a prevencdo estariam voltando a ser
reativos ao conflito violento (Pamella Aall 2004). De qualquer maneira, ndo se
pode deixar de destacar o novo aumento do nimero de publica¢gdes nos ultimos
cinco anos, a partir de 2003, sinalizando que o conceito continua em discussdo. A
criacdo e a reforma de mecanismos preventivos em organizacdes internacionais a
partir de 2001, como € o caso da Unido Européia, também evidenciam que o
debate ndo terminou, apesar dos limites politicos, financeiros e normativos que a
agenda monotematica de terrorismo impde a eficdcia das medidas de prevengao.

Na drea especifica de seguranca internacional, a maioria dos analistas da
preferéncia a resolucdo de conflitos armados, com baixa atencfo a prevengdo. Em
relacdo ao que existe voltado para a resolucdo de conflitos, sdo poucos os centros
de pesquisa e as universidades que se dedicam ao estudo da prevengdo. Também
sdo relativamente poucos os académicos que prestam servicos de consultoria para
entidades governamentais ou instituicdes de coleta e andlise de avisos prévios
(Marc Cogen 2004:231). Além da maior dedicagdo a temas sobre guerra/paz e
sobre resolucdo de conflitos, aquilo que se produz sobre prevencdo nem sempre €
expressamente identificado como tal (Lund 2004:121). Por fim, vale ainda
destacar que a maioria das publicacdes da édrea envolve estudos de caso ou
reflexdes ontoldgicas, havendo pouca andlise critica sobre o presente estado da
pesquisa de prevencdo (Karin Aggestam 2003:12).

Pelo exposto, percebe-se que o debate da prevengdo ndo estd inserido na

agenda de seguranca internacional. Politicos e académicos ndo reconhecem o

? Essas informacdes foram deduzidas pela autora a partir do nimero de publicagdes (livros,
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conceito de prevencdo como prioridade estratégica devido a falta de consenso em
relacdo a terminologia e, sobretudo, em relagdo ao que é uma acgdo preventiva,
também problemdtica j4 que a natureza de uma abordagem preventiva nem
sempre € compativel com a estrutura do sistema internacional (Stewart 2003:8).
Além disso, o conhecimento académico em relacdo a prevencdo estd sub-
explorado, embora fosse pertinente fazé-lo por causa da capacidade analitica dos
académicos de decifrar as causas e a dindmica dos conflitos contemporaneos,
atreladas as teias sociais, culturais, politicas e econdmicas do pds-Guerra Fria.

Uma anélise cuidadosa de informacdes politicas, dentro de pouco tempo, é
essencial para a eficicia da tomada de decis@o, sobretudo na drea de prevencdo.
John Burton argumenta que a lideranga politica ndo pode se basear em previsdes
infundadas ou mal analisadas, e que, por isso, existe uma responsabilidade e um
papel inquestiondveis da academia em colaborar através de sua visdo critica da
realidade (Burton 1989:12). Elisabeth Cousens sustenta haver uma
responsabilidade social por parte da academia em desempenhar um papel mais
pré-ativo na prevencdo da violéncia, com o apoio financeiro e politico de
instituicdes regionais, a exemplo da Unido Européia (Cousens 2004:228).
Galtung, por sua vez, sustenta que o foco apenas na resolucdo de conflitos
armados torna problemadticos alguns “intelectuais de relacdes internacionais por
seu papel enquanto legitimadores da violéncia, i.e., enquanto instrumentos da
violéncia cultural” (Galtung 2000:869)". Nesse sentido, vé-se que alguns
académicos fazem uma andlise critica acerca do papel, por vezes
subdimensionado, que podem desempenhar na prevencao.

A relevancia da academia para a produgdo e disseminacdo de idéias e
andlises sobre as mudangas inerentes ao pés-Guerra Fria também foi ressaltada
por Boutros Boutros-Ghali em sua Agenda for Democratization, de 1996:

§ 93: “Nesse momento de profunda mudanca, a academia, incluindo universidades,
institutos de pesquisa e centros de politicas ptblicas, tem cada vez mais relevancia
nas questdes internacionais por colaborar em desmistificar as dimensdes da
mudanga e por construir uma plataforma intelectual sobre a qual serdo construidos

5
os futuros esforgos™.

capitulos e artigos) sobre prevencdo entre os anos de 1999 e de 2005.

* Tradugdo livre de: “More problematic are IR intellectuals taking over the role as
legitimizers of violence; i.e., as carriers of cultural violence” (Galtung 2000:869).

3 Tradugdo livre de: “At this time of profound change, academia, including universities,
research institutes and public policy centres, has taken on increased importance in world affairs by
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O conceito de prevencdo trespassa o debate académico-profissional para
alcancar também o discurso de profissionais, tanto de governos como de
organizacdes intergovernamentais, sob orientacdo de académicos ou ndo. Alguns
atores governamentais comegam a incluir no discurso oficial argumentos morais
vinculados a prevencéo de conflitos, devido a conveniéncia politica de tal discurso
e também a pressado existente por parte da sociedade civil organizada para que tais
atores assumam maior responsabilidade em relagdo a prevengdo (Cogen
2004:228). A participacdo de profissionais no debate sobre prevencdo, apesar de
ser enriquecedora devido a pluralidade de opinides, termina por inserir diferentes
abordagens e elementos a um ja indefinido conceito, o que dificulta o didlogo e
prejudica a coordenagdo entre atores de prevencdo. Nesse sentido, a prevencao
recebe o status de prioridade no discurso mas nem sempre 0 mesmo acontece na
implementagdo, sendo inegdvel a existéncia de uma “lacuna entre as posi¢des
verbais e o apoio politico e financeiro voltado para a prevencio™® (Relatdrio
Brahimi 2000).

Em suma, a preven¢do ndo € totalmente evidente na agenda de seguranca
por trés motivos: (i) o conceito de preveng¢do ndo é amplamente enquadrado
enquanto prioridade politica ou estratégica (ou seja, mantém-se o debate no nivel
da prioridade moral), o que dificulta sua inser¢cdo na agenda de determinados
circulos de académicos e de politicos; (ii) o papel dos intelectuais na drea de
prevencdo é subestimado; e (iii) hd diversos limites no atual didlogo entre
intelectuais e tomadores de decis@o. Enquanto tais obstidculos ndo sdo superados,

dificilmente o conceito conseguird mais espagco no meio académico e profissional.

1.2
O objeto da prevencao

Até o fim da Guerra Fria, a idéia de evitar conflitos envolvia elementos

essencialmente realistas, como a balanga de poder e a dissuasdo, e estava restrita a

helping to uncover the dimensions of change and to construct an intellectual platform upon which
future efforts may be built” (Agenda for Democratization, A/51/761, de 20.12.1996).

® Tradugdo livre de: “(...) gap between verbal postures and financial and political support
for prevention” (Report of the Panel on United Nations Peace Operations, Brahimi Report, 2000,
§33. Disponivel em: <http://www.un.org/peace/reports/peace_operations/docs/part2.htm>. Acesso
em: 05 jan. 2007.
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manutengdo da seguranga e a sobrevivéncia nacional das unidades formadoras do
sistema de Estados. Com o fim da ldgica estdtica da bipolaridade, as idéias
relacionadas a preven¢do tomam nova forma e comegam a ser readaptadas a
medida que a percep¢do sobre a natureza dos conflitos passa por transformagdes
substanciais. As guerras do 3° tipo ou novas guerras, chamadas de conflitos
contempordneos nesta tese, t€m como sua mais recorrente caracteristica a natureza
intraestatal: nesse sentido, ndo se questiona a relagdo entre Estados, mas sim as
caracteristicas do préprio Estado (Kalevi J. Holsti 1996:37; ver também Mary
Kaldor 1999; Ted Robert Gurr 2000; Christian P. Scherrer 2002:15). Tais
conflitos, em sua maioria, ndo se limitam a dreas rurais ou urbanas nem se
restringem ao territério de um tnico Estado e, por causa disso, envolvem um
ndmero cada vez maior de civis (vitimas e opressores): estima-se que 0S Civis
representem cerca de 80-90% dos mortos (PNUD 2002:16). Sdo geralmente
conflitos de longa duracdo devido a auséncia de objetivo militar especifico, a
juventude alienada, ao facil acesso a armas e muni¢des, a infra-estrutura
doméstica comprometida e discriminatdria e a dependéncia das elites do recurso
militar para manter a legitimidade de seu governo (Eugenia Date-Bah 2003:3-5).

As causas estruturais e imediatas dos conflitos contemporaneos sao
variadas, assim como as demandas das partes, o que jd tem sido explorado pela
literatura de seguranca internacional (Kumar 1975:168, Lund 2004:123). Apesar
de terem suas especificidades, a maioria dos conflitos contemporaneos tende a
compartilhar certas causas e caracteristicas que podem levar a violéncia, dentre as
quais as mais recorrentes sdo as seguintes, de acordo com o relatério final da
Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict (CCPDC 1997:29):

(i) Estados fracos, falidos ou corruptos;

(i1) regimes opressores ou ilegitimos;

(iii) discriminagdo acirrada contra grupos especificos;

(iv) acdo politica de grupos ou individuos com mensagens hostis;

(v) herancgas do colonialismo politico e econdmico da Guerra Fria;

(vi) mudanca repentina e radical na politica ou na economia;

(vii) escassez de recursos naturais;

(viii) disponibilidade de armas e muni¢des em grande quantidade; e

(ix) rivalidades e disputas regionais.
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As questdes acima mencionadas s3o geralmente categorizadas pela
literatura como governabilidade e desenvolvimento humano, ambas sendo
ressaltadas como causas profundas ou estruturais de um conflito de interesses com
potencial para violéncia (ICISS 2001b:38, CCPDC 1997:69). Estudos de caso
demonstram que a corrupcdo, a falta de transparéncia e a auséncia de sistemas
juridico e legal apropriados, entre outros, sdo fatores relevantes para o inicio da
violéncia armada. Se essas estdo entre as causas estruturais da violéncia armada,
entdo os instrumentos internacionais para lidar com elas t€m sido cada vez mais
voltados para a promocdo da “boa governabilidade” enquanto aspecto central de
politicas de assisténcia ao desenvolvimento (ICISS 2001b:38). Assim, governos e
organizagdes internacionais, em suas politicas voltadas para o desenvolvimento de
terceiros paises, passaram a englobar ndo apenas medidas de assisténcia técnica,
como tradicionalmente faziam, mas também reformas judiciais e da policia,
estimulos a descentralizagdo, criagdo e/ou fortalecimento de representantes da
sociedade civil, entre outras (ICISS 2001b:38). Por sua vez, certas ONGs de
desenvolvimento, apoliticas por natureza, passaram a incorporar em suas
atividades questdes relacionadas a prevengdo e a resolucdo de conflitos, a partir de
uma abordagem conhecida por do no harm (Mary B. Anderson 1999).

As criticas a essa relagdo sustentam que o conceito teria se tornado amplo
demais e, com isso, seria inaplicavel. Isso faz com que esforcos de prevencdo ndo
sejam concentrados naquilo que Michael Lund chama de *“esséncia” do conceito
(Lund 1996b:35). Segundo ele, embora vérias dessas condi¢des socio-econdmicas,
politicas e psicoldgicas sejam identificadas como causas estruturais da violéncia,
elas ndo necessariamente produzem a violéncia, ou seja, o nexo causal nem
sempre existe. Além disso, medidas voltadas a promocdo de um rapido
desenvolvimento s6cio-econdmico podem desestabilizar uma sociedade e, assim,
aumentar as chances de eclosdo do conflito violento. Lund também defende que
certas experiéncias ndo podem ser eliminadas da vida social, tais como o conflito
de interesses que surge da competitividade do mercado, da diversidade cultural ou
de sentimentos nacionalistas. Nessa l6gica, argumenta o autor, “o que pode e deve
ser eliminado ndo sdo as fontes subjacentes do conflito, que surgem naturalmente,
mas sim a perseguicdo de interesses divergentes por meio do uso da forga ou de

alguma forma de coercdo” (Lund 1996b:35-36).
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Ha ainda outras criticas quanto a relacdo da prevengdo com o
desenvolvimento, que refletem as interpretacdes dominantes no hemisfério norte e
no hemisfério sul quanto a possivel arbitrariedade da intervencdo e da ajuda
internacional. Devido a percep¢des de falta de legitimidade por parte do ator
internacional em relacdo a intervencdo em nome do desenvolvimento, alguns
autores sustentam que comeg¢a a haver uma realocag¢do de recursos ptiblicos na
busca por atores mais legitimos ou, por outras palavras, parece haver um
movimento em dire¢do a privatizacio de atividades voltadas ao desenvolvimento
(Aggestam 2003:17-18, Stewart 2003:12). O primeiro aspecto da privatizagdao que
chama a atengdo € a “sub-contratacdo” de ONGs, por parte de governos ou de
organizagdes intergovernamentais, para a promoc¢do da assisténcia ao
desenvolvimento. Esse elemento faz com que a atividade de assisténcia ao
desenvolvimento continue a ser piblica no objetivo, mas passe a ser privada em
sua forma (Aggestam 2003:17). Com isso, abre-se a possibilidade tanto para a
despolitizagdo do fendmeno da preveng@o como para a politizagcdo das atividades
de algumas ONGs, o que € questiondvel devido a relacdo que as ONGs passam a
ter com o dinheiro publico. Como conseqiiéncia de um ou outro caso, tem-se a
competicdo entre ONGs por financiamento, o que leva algumas a dramatizacio
dos conflitos e & criacio de mecanismos que mobilizem mais doadores para a
causa, num movimento de reforcarem a sua necessidade de receber mais fundos
(Aggestam 2003:18).

Um segundo aspecto da privatiza¢do da prevencdo via desenvolvimento
envolve a substituicdo da ajuda econdmica para paises subdesenvolvidos pela
promogdo da economia de mercado, na presuncdo de que isso trard estabilidade
econdmica e, por conseguinte, estabilidade social e politica. Emma Stewart
questiona tal interpretacdo porque deixa nas maos de empresas privadas a
definicdo e a implementacdo de estratégias de longo prazo para situagdes
vulnerdveis (Stewart 2003:12-13). Observa-se que hoje ndo hd cédigos de ética,
no nivel regional ou global, que ditem a conduta e a responsabilizacdo do setor
empresarial, mas tal indicio ndo implica necessariamente em um julgamento
negativo das atividades do setor privado em prol do desenvolvimento.

Voltando para a questdo das causas estruturais dos conflitos atuais, a
despeito dos estudos sobre a relagdo da violéncia com elementos de

governabilidade e desenvolvimento, hd quem diga que a principal causa dos
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conflitos contemporineos € econdmica (Paul Collier 2004; Gen. Raul Cunha
2006"). Elas envolveriam a disputa por recursos essenciais escassos, o aumento do
desemprego e o fracasso de politicas monetarias e fiscais que acabariam por criar
ou reforcar sistemas econdmicos discriminatérios contra grupos especificos
(CCPDC 1997:27). Em uma analise sobre as causas dos conflitos ocorridos entre
1965 e 1999, Paul Collier conclui que o risco da ocorréncia de uma guerra civil,
durante esse periodo, esteve relacionado com condi¢des econdmicas, sobretudo
com a dependéncia da exportacdo de bens primdrios e a porcentagem que esta taxa
representa no produto interno bruto do Estado. O estudo também conclui que “as
injusticas sociais, como a desigualdade, a falta de democracia e as divisdes étnicas
ou religiosas, ndo tiveram efeito sistemdtico no risco”. Isso ocorreria, segundo
Collier, porque as guerras civis s6 t&m inicio onde a organizacdo dos rebeldes é
vidvel em termos financeiros, o que envolve ndo apenas a mobilizagdo de pessoas
e recursos in loco mas também o tamanho e a forca da didspora (Collier 2000:2/6).
Um contraponto politico ao aspecto economicista do argumento de Collier
¢ levantado por Ted Robert Gurr, em seu estudo sobre as origens da rebelido
etnopolitica (Gurr 2000)%. O argumento de Collier parece compor a lista elaborada
por Gurr, com trés elementos que indicam a iminéncia da rebelido etnopolitica:
(1) O inicio da a¢do coletiva: perda de autonomia, discriminagdo politica
e econdmica e histdrico de repressao;
(i) A manutengdo da agdo coletiva: identidade coletiva e capacidade de
mobilizacdo militar; e
(iii) As oportunidades para a agdo coletiva: nimero de paises vizinhos em
que haja conflito armado e apoio de grupos simpatizantes residentes

em paises vizinhos.

Ambos os argumentos t€m legitimidade enquanto amostras de pequenas
partes de um quadro mais amplo que é o da iminéncia da violéncia

contemporanea. Enquanto Collier ressalta aspectos econdmicos relacionados a

7 General Raul Curha, em entrevista concedida 2 autora (mar¢o/2006).

8 Nesse mesmo sentido, uma analise sobre as causas de conflitos em paises
subdesenvolvidos sugere que o inicio da violéncia foi determinado pela dimensdo politica da
relag@o entre as partes, e ndo pela dimensdo econdmica (P. Douma, G. Frerks e L. Goor 1999).
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seguranga internacional e aos conflitos contemporéaneos, Gurr e outros preferem
uma andlise politica das questdes de seguranga.

Dessa forma, percebe-se que as diferentes abordagens ressaltam diferentes
elementos relacionados a causas da violéncia em massa, o que nao enfraquece o
debate, mas dificulta a criacdo de medidas preventivas que visem a lidar com tais
causas antes que elas se mobilizem e se transformem em violéncia significativa.
Como ja mencionado, a tese adota o posicionamento de que a violéncia
contemporanea revela multiplas facetas e que, por isso, a solugcdo eficaz deve
também envolver miltiplos instrumentos e diferentes atores. Assim, ndo se pode
priorizar uma tnica forma de abordagem, ou seja, deve-se incluir tanto political
spoilers como economic spoilers, vez que ambos 0s grupos estariam interessados
ndo em vencer o conflito, mas em prolongi-lo de modo a maximizar seus
interesses politicos ou seu lucro (Timothy Donais 2003:375).

As demandas das partes, da mesma maneira que as causas da violéncia
contemporanea, parecem também ter relacio com questdes de governabilidade
e/ou desenvolvimento humano (ICISS 2001b:38, PNUD 1994). Christian Scherrer
sugere que os grupos envolvidos nos conflitos contemporaneos costumam seguir a
seguinte tendéncia, ordenadas por quantidade de ocorréncias (1985-2000)°: (i)
conflitos violentos de cunho etnonacionalista (38,1%); (ii) conflitos interétnicos,
sem o envolvimento de um ator estatal (23,3%); (iii) guerras anti-regimes
(19,6%); e (iv) guerras entre gangues ou warlords, ai incluidos o terrorismo e o
crime organizado (14%) (Scherrer 2002:41). Para atingir seus objetivos, tais
grupos utilizam-se da via institucionalizada ou da via violenta, ou de uma e outra,
em diferentes fases do mesmo conflito (Ted Robert Gurr e Barbara Harff 1994,
Leatherman et alli. 1999; Miall et alli. 1999; Gurr 2000; Scherrer 2002). Assim,
embora as causas dos conflitos possam ser tanto politicas como econdmicas, sdo
geralmente politicas as demandas das partes, correspondendo a maiores
oportunidades de inclusdo e participagdo politica, maior representacdo e/ou mais

autonomia de um grupo étnico em relacdo a determinada organizacio politica.

? Scherrer adota como referéncia os resultados da base de dados do Projeto de Pesquisa
sobre Conflitos Etnicos (Ethnic Conflict Research Project — ECOR). O objetivo foi o de analisar
as tendéncias globais da guerra e de outros tipos de violéncia em massa. Para tanto, foram
publicadas duas séries de dados, a primeira com 102 casos (1985-1994), publicada pela ECOR em
1995, e a segunda com 107 casos (1995-2000), publicada em 2001.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310322/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0310322/CA

41

Ap6s apresentar o que é ressaltado pela literatura como causas estruturais
mais provdveis e como demandas mais recorrentes nos conflitos contemporaneos,
percebe-se que, por si, elas ndo s@o suficientes para compor a dindmica que dé
origem 2 escalada da violéncia. E relevante também incluir no debate as causas
imediatas da violéncia, que funcionam como elemento catalisador para o inicio da
violéncia em massa. Ulrike Joras e Conrad Schetter sustentam que as causas
imediatas “representalm] uma Aancora emocional artificialmente criada,
semelhante a outras ancoras decorrentes de crengas religiosas ou identidades
regionais” (Ulrike Joras e Conrad Schetter 2004:326)'°. A causa imediata mais
mencionada por autores que tratam desse assunto é a exploracdo politica de
aspectos ou condi¢des pré-existentes, que tende a ser realizada tanto por politicos
cujo objetivo é o de manipular a populacdo através das emocgdes, como por
rebeldes/criminosos que visam a mobilizar e motivar seus seguidores (CCPDC
1997:29, Joras e Schetter 2004:326).

Nas ultimas décadas, devido as crises dos Estados e a quantidade de
minorias étnicas residentes em um unico Estado, sdo inevitaveis os conflitos de
interesse etnopolitico. No entanto, é possivel impedir ou redirecionar sua
manifestacdo violenta gragas a identificacdo dos indicadores que levam a escalada
da tensao, tais como a radicaliza¢@o da retdrica politica ou a adocdo de medidas
repressoras e discriminatdrias por parte do grupo dominante (Sophia Clément
1997; Scherrer 2002). Como reacdo, representantes de grupos nao-dominantes
costumam resistir e/ou demonstrar sua frustragdo sob forma de protestos, antes
que a violéncia em massa tenha inicio, ou antes que se espalhe (Gurr 2000:50).
Apesar da légica do argumento, na pratica, a questio se apresenta de maneira mais
complexa, devido a dificuldade de prever e antecipar a agdo politica e social em
momentos de iminente tensdo, em que caprichos imprevisiveis da lideranca ou
eventos externos até entdo imprevisiveis geralmente causam um impacto
fundamental no inicio ou na escalada da violéncia (ICISS 2001b:34). Assim, uma
andlise da literatura demonstra que hd um extenso catdlogo de medidas e de
causas estruturais, embora haja lacunas na pesquisa quanto a identificacdo das
causas imediatas, ou dos catalisadores, dos conflitos domésticos (Michael Brown

1996:13 apud ICISS 2001b:33).

10 o 1 . -
Tradugdo livre de: “represents a manufactured emotional anchor, similar to other such
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Como acima referido, no inicio dos anos 1990, o argumento de que €
possivel evitar a violéncia em massa encontra momento propicio para sua
disseminagdo gracas ao tempordrio retorno do multilateralismo, a ascensdo do
otimismo do pds-guerra e a perplexidade diante da intensidade da violéncia nos
conflitos domésticos. Isso contribui para a abundéncia de conferéncias, periddicos
e papers sobre o conceito de prevencdo e também sobre o mais recorrente dos
conflitos atuais — os conflitos de natureza étnica. Segundo Walker Connor, tal
proliferacio intelectual impediu que os academic entrepreneurs’’ da época
declarassem total controle e familiaridade com o tema que coloca a etnia como
base da maioria dos conflitos contemporianeos (Walker Connor 2004:25). Por
causa disso, eram raras as publicacdes e os estudos sobre etnia que continham
sugestdes ou recomendacgdes politicas, o que dificultava e dificulta até hoje o
aproveitamento das idéias por parte de tomadores de decisdo.

O hiato que separa intelectuais e tomadores de decisdo na drea da
prevengdo torna-se ainda maior quando se identifica as posi¢cdes de ambos os
grupos no que se refere a definicdo e as formas de administracdo dos “conflitos
étnicos”. Joras e Schetter defendem que a influéncia da academia na tomada de
decisdo — quando acontece — nao € imediata, mas sim no longo prazo. Quem teria
mais mérito entre certos tomadores de decisdo € a linguagem de jornalistas, o que
faz com que as idéias desses ultimos, por vezes ndo aprofundadas, sejam mais
facilmente inseridas na realidade politica:

“Bill Clinton, por exemplo, ficou tdo impressionado com o artigo de Robert Kaplan
“The Coming Anarchy’'? - que explicava os conflitos contemporineos como
resultado de lealdades étnicas ancestrais - que ordenou que sua administracdo
considerasse a opinido de Kaplan como base para decisdes futuras” (Joras e
Schetter 2004:316)"°.

Ainda no que se refere a incorporagdo, por parte de tomadores de decisdo,

de conceitos relacionados a “conflitos étnicos” criados e fomentados pela grande

anchors derived from religious belief or regional identities” (Joras e Schetter 2004:316).

A expressdo academic entrepreneurs visa englobar o fendmeno do oportunismo no
mundo académico: trata-se de pesquisadores que enquadram seus projetos de pesquisa aos
financiamentos oferecidos por institutos de pesquisa, governos ou empresas — € ndo o contrario.

'2 0 jornalista norte-americano publicou o “The Coming Anarchy” no Atlantic Monthly, em
fevereiro de 1994.

" Tradugio livre de: “Bill Clinton, to give an example, was so impressed by Robert
Kaplan’s article ‘The Coming Anarchy’, which explained current conflicts as the outcome of age-
old ethnic loyalties, that he ordered his administration to take Kaplan’s assessments as a basis for
future policymaking” (Joras e Schetter 2004:316, ver também McHugh 2001:54).
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midia, da-se outro exemplo relacionado aos Estados Unidos — o potencial
preventor das guerras da lugosldvia nos anos 1990. Predominava no governo
norte-americano a percepc¢io de que conflitos étnicos “ndo eram compreensiveis”
de maneira racional por serem oriundos de um passado indefinido e, portanto,
dificil de ser controlado por atores do presente. Warren Christopher, ex-Secretario
de Estado norte-americano, teria argumentado que a morte de Tito e o fim do
comunismo levaram ao ressurgimento de “6dios étnicos ancestrais” na Iugoslavia,
o que conferia legitimidade a ndo-interven¢do de atores internacionais, frente a
uma situag@o de eventos tidos como inevitdveis e nao-influencidveis. Tal discurso
era repetido com freqiiéncia pela midia, que empregava termos discriminatérios e
estereotipados como “tribos”, “6dio centendrio”, “barbaros” etc. para tratar dos
conflitos armados na Iugoslavia (Joras e Schetter 2004:319-320, ICISS 2001b:34).

Além da falta de consenso entre a maioria dos académicos sobre o que seja a
prevengdo e sobre o que sejam os conflitos étnicos, o que também favorece este
distanciamento € o fato de alguns académicos e profissionais evitarem, de maneira
intencional, definicdes precisas dos conflitos com os quais visam lidar. Por
exemplo, A Agenda para a Paz (1992) e o Relatorio Brahimi (2000), dois
relevantes documentos da ONU que versam sobre conflitos contemporaneos, nao
mencionam explicitamente a dimensdo étnica de tais conflitos (Joras e Schetter
2004:325), embora este seja o contexto mais recorrente entre os que buscaram a
violéncia nos dltimos 15 anos.

O problema no didlogo entre académicos e tomadores de decisdo ndo €
apenas a auséncia de termos claros e bem definidos, mas também a falta de
comunicagdo efetiva entre os grupos, ainda quando ambos empregam o mesmo
termo — “conflito étnico” (John Bowen 1996). Parece haver problemas estruturais
reforcados pelos esteredtipos desenvolvidos por cada grupo em relacdo ao outro.
Os politicos sdo geralmente interpretados pelos académicos como impacientes,
idealistas e com visdo de curto alcance em relacdo a tomada de decisdo. Como
conseqiiéncia, os politicos ndo compreenderiam o conteido das pesquisas
académicas e utilizariam os resultados dos estudos para racionalizar e legitimar o
que j4 teriam decidido fazer. Os intelectuais, por outro lado, sdo vistos pelos
politicos como arrogantes e lentos demais para a dindmica da tomada de decisdo,
além de apresentarem dificuldades de cooperar com outros pesquisadores (OCDE

1995, Miall et alli 1999:172, Mari Fitzduff 2000 apud Joras e Schetter 2004:316).
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Suas idéias e recomendacdes sdo geralmente interpretadas como prescritivas e
ambiciosas, o que deixa evidente o hiato existente entre estes e os tomadores de
decisdo e, juntamente com a auséncia de um termo e um conceito preciso tanto de
prevengdo como de conflitos étnicos, causam reflexos na elaborag@o de politicas e

na conseqiiente implementacdo do discurso de prevencao.

1.3
O instrumental da prevencao

a) Previsao e prevencao

O conceito de prevencdo possui, por natureza, um lado descritivo e outro
prescritivo. O ato de prevenir tem relagdo com a capacidade de prever; e prever,
por sua vez, significa aferir a probabilidade de um evento se realizar. Nao ocorre
sem dificuldades a andlise de informacdes e a tomada de decisdo baseadas na
expectativa de um comportamento que condiz com a légica do sistema dentro do
qual ele se insere (John Burton 1989:2). Ainda assim, a previsdo € uma pega
fundamental no processo de prevengdo e, para que tenha relevincia politica,
“precisa ser diagndstica, descrevendo como e por que as coisas funcionam de
certa maneira, e prescritiva, oferecendo recomendacdes explicitas a tomadores de
decisdo que enfrentam certos tipos de problemas”14 (David Carment 2004:107 n80
— grifou-se).

A auséncia de previsdo entre a maioria dos intelectuais e politicos quanto
ao fim da Guerra Fria é um exemplo da dificuldade de se prever em ciéncias
sociais, entre outros tantos exemplos empiricos que ndo constituem uma base para
otimismo (Stedman 1995:16). A previsdo de indicadores sobre a iminéncia da
violéncia em conflitos intraestatais, mais especificamente, ¢ ainda mais complexa
e pode levar a alarmes falsos e a politicas incoerentes, com resultados
eventualmente contraproducentes (Stewart 2003:8).

Ha trés etapas relacionadas a previsdao e possivel prevengdo da violéncia

em massa, designadas a aumentar a eficicia das medidas preventivas pela via da

' Tradugio livre de: “To be policy relevant, forecasting (...) must be diagnostic, by which
emphasis is on describing how and why things work as they do, and it must be prescriptive,
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inteligéncia: (i) selecdo e andlise de informagdes relevantes; (ii) sugestdo de
politicas preventivas; e (iii) efetiva ado¢do de medidas preventivas por tomadores
de decisio". E chamado de early warning, ou aviso prévio, o conjunto de dados
derivados da coleta e da andlise de informacdes relacionadas as partes, a situagéo
local e as questdes sensiveis (ICISS 2001b:33-42). O aviso prévio demonstra que
a violéncia tem potencial para acontecer caso a situacdo ndo seja revertida. O
passo seguinte € a conversdo do aviso prévio em linguagem inteligivel aos
responsaveis pela tomada de decisdo, sendo a etapa final a efetiva implementacio
das politicas sugeridas, o que envolve a aprovacdo do financiamento e a
mobilizacdo de pessoal, entre outros investimentos.

A coleta e andlise da informacéo que pode ser traduzida como indicador de
potencial violéncia vem sendo realizada sobretudo, mas ndo somente, por
organizagdes ndo-governamentais. A principal critica € feita no sentido de faltar
um sistema de avisos prévios, com mecanismos ou espacos interconectados que
favorecam a coleta e andlise de informacdes relevantes a partir de fontes
confidveis e permanentes, que promovam a articulacdo das fontes e que sugiram
politicas preventivas implementaveis (Lund 1996b:109).

A idéia de tal sistema ndo € nova. Um “regime de dados sociais” e um
“centro mundial de inteligéncia” foram imaginados por autores de resolugdo de
conflitos entre as décadas de 1950 e 1970, tais como Quincy Wright e Kenneth
Boulding (Miall er alli 2005:42). Na auséncia de um sistema efetivo de avisos
prévios, confere-se destaque a um conjunto de atores de prevencdo que tem se
organizado em redes, movimento este que se fortalece nos ultimos anos com o
intuito de promover avisos prévios e de provocar a reacdo dos atores considerados
apropriados. Até o momento, indicadores de aviso prévio t€m sido elaborados de
maneira ad hoc e envolvem uma grande variedade de atores, tais como
embaixadas, agé€ncias de inteligéncia, ONGs, grupos de direitos humanos,

intelectuais e representantes da midia (ICISS 2001b:35). Dos atores mencionados,

offering explicit recommendations to policymakers faced with certain kinds of problems” (David
Carment 2004:107, n.80).

"> Essa ¢ a esséncia do servico de inteligéncia. Diferentes autores adicionam ou retiram
algum item, mas os componentes essenciais permanecem nas entrelinhas. John Keegan, por
exemplo, sugere a existéncia de cinco estdgios fundamentais: (i) a aquisi¢do da informacdo; (ii) a
entrega a seu usudrio potencial; (iii) a aceitacdo da informacio, depois de checada a credibilidade
da fonte; (iv) a interpretacdo de informacdes fragmentadas; e (v) implementag@o pelos tomadores
de decisao (Keegan 2006:21-22).
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sdo as agéncias de inteligéncia dos governos que t€m acesso a algumas das mais
relevantes informacgdes para a andlise da situacdo, por vezes inalcancdveis a
ONGs, a ONU e a outros atores. H4 no entanto trés limites em relag@o a esse tipo
de fonte: (i) somente em alguns casos os dados produzidos por tais agéncias,
sobretudo as das grandes poténcias, sdo efetivamente compartilhados com outros
integrantes da rede de aviso prévio; (ii) ndo havendo interesse estratégico ou
politico em determinada situa¢do ou regido, ndo haverd também producgdo de
informagdo (ICISS 2001b:36); e (iii) por estar vinculada ao interesse nacional, a
informacgd@o produzida pode sofrer manipulacdes ou abusos, representando riscos
para a liberdade individual. Portanto, apesar da relevincia da fonte, sua utilizacio

e disseminacfo sdo limitadas e contingentes.

b) Estratégias: prevencao estrutural e operacional

Para se lidar com uma situagdo de potencial violéncia tém sido formuladas
estratégias, principios e mecanismos, tanto na teoria como na pratica. Existe na
literatura a idéia de que é preciso utilizar uma escala cronolégica para lidar com
(i) o ciclo ou tendéncia do conflito em direcdo a fase violenta ou (ii) a evolugéo
do grau de hostilidade entre as partes (G8 Miyazaki Initiative for Conflict
Prevention, Lund 1996b:45). Michael Lund, por exemplo, propds em 1996 a
criacdo de medidas para enfrentar o que ele designou de trés fases da prevencdo
de conflitos, também em escala cronoldgica: o peacebuilding pré-conflito, o
envolvimento preventivo e a prevencdo de crise (Lund 1996b:47). A despeito do
mérito do autor, tais categorias ndo foram incorporadas por praticamente nenhum
outro autor.

Também ndo foi incluido na literatura o neologismo de conflict provention
de John Burton, nem a sua definicdo para o termo (Burton 1989). Para Burton,
uma abordagem superficial lidaria com uma situag¢do de violéncia iminente, cujo
foco estaria na adocdo de medidas voltadas para a gestdo de crises. A conflict
provention é mais complexa que isso pois envolve uma dindmica ampla e
multilateral, com a adocdo de mecanismos relevantes aos ambitos local, regional,
empresarial, legal, administrativo e parlamentar, e também no nivel das

organizagdes internacionais. Com isso, a conflict provention exige um
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conhecimento prévio e aprofundado da situacdo, das origens do conflito e das
mudangas necessdrias para se evitar a violéncia (Burton 1989:13). O esfor¢o do
autor em apresentar tal defini¢do em 1989 confere-lhe legitimidade devido a sua
relevancia histdrica, j4 que procurou inserir o assunto na agenda cerca de 2 anos
antes da ascensdo do debate.

Outra expressao de relevancia histérica e conceitual ligada a estratégias de
prevengdo tem sido utilizada por John Paul Lederach e outros autores desde o fim
da década de 1980: a transformacdo de conflitos. A estratégia da transformacdo
de conflitos pretende modificar a percep¢do de individuos e comunidades sobre
suas diferengas na tentativa de melhor acomoda-los, por meio da canalizacdo de
sentimentos negativos e estereotipados de desconfianca e medo, realizados por
mecanismos que empregam uma abordagem mais cooperativa (win-win) e
multissetorial. Trata-se de um processo de longo prazo que envolve a sociedade
em multiplos niveis com o objetivo final de redefinir as relacdes sociais. A
relevancia deste conceito estd voltada ao fortalecimento da idéia da pirAmide
social e da utilizacdo da abordagem multissetorial na adocdo de mecanismos de
prevengdo, administracdo ou resolucdo de conflitos. O modelo da pirdmide,
também adotado por outros, € composto por trés niveis: no primeiro estd a elite
civil e militar de um paifs, o segundo é composto pela classe média dominante
(negécios, igreja, midia, etc.) e o terceiro € o grass-root domain, onde estdo
pessoas influentes e relevantes para a sociedade (lideres locais, exemplos da
sociedade civil organizada, etc.) (Lederach et alli 2002, Heinz-Jiirgen Axt e
Antonio Milososkiand Oliver Schwarz 2006:17). Mais detalhes sobre a
abordagem multissetorial serdo analisados no préximo Capitulo.

A maioria dos autores prefere utilizar, enquanto estratégias de prevengao, a
classificagdo do relatério da Carnegie Commission (CCPDC 1997) entre
prevengdo estrutural e prevengdo operacional. As duas estratégias visam a lidar
tanto com os elementos relacionados & origem do conflito de interesses, como
com os catalisadores da violéncia em potencial. Tais expressdes vém sendo cada
vez mais adotadas pela literatura de prevencdo, com pequenas variacdes de
terminologia e de defini¢des.

A estratégia da prevencdo estrutural (deep ou structural prevention) nao
tem por objetivo o de eliminar o conflito de interesses que pode se tornar violento,

mas tdo somente de reduzir a probabilidade da violéncia através da eliminag¢do dos
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aspectos latentes de determinada situacdo que podem transformar um conflito de
interesses em violéncia em massa (Scherrer 2002:xv, Miall et alli 2005:97). Ou
seja, ndo se pode negar sua ambicdo normativa (Wallensteen 1998:11). Com
freqii€ncia, a prevencdo estrutural é sugerida e adotada no estigio inicial da
relacdo que seja fonte de frustracio para certo(s) grupo(s). No estdgio inicial, as
partes ndo optaram pela violéncia para resolver suas divergéncias, embora
também ndo estejam em harmonia. Vale ressaltar que o conceito de prevengio
estrutural elaborado pela CCPDC equipara a prevengdo estrutural ao
peacebuilding e engloba explicitamente nao apenas esforcos de lidar com as
causas remotas antes que a violéncia aconte¢a mas também esforcos para evitar
que a violéncia ressurja (CCPDC 1997:69). Essa definicdo é adotada por alguns
autores por designar a prevencdo de violéncia lato sensu, mas € rechagada por
outros justamente por tornar o conceito amplo demais (Lund 2004:122,
Ackermann 2000; Leatherman et alli. 1999; Viyrynen 1995).

Por sua vez, a prevengdo operacional (operational, light ou direct
prevention) esta expressamente vinculada ao momento de iminente violéncia e as
medidas nesse estdgio estdo voltadas para objetivos de curto e médio prazos. A
estratégia de prevenc¢do operacional visa a lidar com uma relacdo mais polarizada,
com posicdes bem definidas e, por vezes, radicais, o que diminui as chances de
concessao e aumenta a ocorréncia de incidentes violentos em baixa escala (Janie
Leatherman et alli 1999:50, Miall et alli 2005:97).

Alguns autores sustentam que as medidas de prevengdo operacional sdo,
na verdade, atividades de gestdo de conflitos, uma vez que, na iminéncia da
violéncia em massa, incidentes de violéncia direta ja teriam ocorrido e que, por
isso, ndo mais se poderia falar em prevengcdo (Emeric Rogier 2001:81; Alex P.
Schmid 2000:26). Esta tese adota a postura de que € impossivel, embora
desejavel, a prevencdo absoluta de todo e qualquer tipo de violéncia. A tese
assume a posicdo de outros autores, ndo menos proeminentes, para quem a gestdo
de conflitos, e ndo a prevengdo de conflitos, ocorre quando somente medidas de
dissuas@o s@o empregadas para estancar a violéncia em seu grau inicial ou para
evitar a escalada (Peter Wallensteen e Frida Moller 2003:10).

Independente da estratégia, a maioria dos autores de prevengéo é favoravel
a intervengdo, ainda que rapida, superficial e operacional, o que suscita debates

sobre o papel da prevencdo na relagdo entre soberania e ndo-intervengdo. Vale
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ressaltar que diversos mecanismos de prevengdo sdo pouco ou nada intrusivos. As
medidas de prevencdo estrutural que visam a lidar com o desenvolvimento social,
por exemplo, tém mais chances de sucesso com o consentimento e a participacao
dos governos e das partes envolvidas, o mesmo sendo mencionado para alguns
mecanismos de prevengdo operacional, como a mediacdo e os bons oficios.
Porém, héd formas de prevengdo operacional que sdo essencialmente intrusivas,
como sangdes econdmicas, embargo de armas, envio de tropas em missdo
preventiva, entre outras, o que faz com que a prevencdo por vezes esteja no cerne
do debate entre intervencdo e soberania (CCPDC 2001b:28).

Ainda assim, e apesar da dificuldade de julgar um autor por seu complexo
trabalho, pode-se falar em uma divisdo entre autores que preferem a prevencio
estrutural e outros que defendem mais a prevencdo operacional. Para os
defensores da prevencdo operacional, intervém-se apenas para evitar que a
situagcdo de violéncia Obvia se deteriore — logo depois, os esforcos
intervencionistas devem se retirar (Lund 1996a). Tais autores submetem a
prevengdo ao principio da soberania vestfaliana e, com isso, tendem a relativizar o
conceito de ndo-interven¢do em favor da prevencdo desde que a intervencio seja
pouco abrangente, pouco custosa e rdpida. Os que defendem a intervencao répida
tém geralmente foco na primazia do tradicional aspecto politico-militar, ou seja,
parecem vinculados ao instrumental tedrico relacionado a forca do Estado.

Outros autores sustentam a necessidade de instrumentos de “prevencdo
estrutural” para aumentar as chances de eficicia e, assim, aumentar a
probabilidade da ndo-violéncia. Esses mecanismos envolvem mais recursos, mais
tempo e mais acdes integradas de peacebuilding para evitar o inicio da violéncia
em um primeiro momento, ou o retorno da violéncia no contexto futuro
(Ackermann 2000; Leatherman er alli. 1999; Viyrynen 1995). Tais autores
defendem um conceito amplo de prevengdo, que engloba a prevencdo da crise
inicial, da escalada e da retomada da violéncia apds a resolucdo. Nesse caso, o
principio da ndo-intervengdo ndo chega a ser questionado. Talvez porque seus
estudos sdo baseados em casos em que a intervengdo tenha de fato ocorrido, esses
autores ndo questionam a validade e a forca tedrica da ndo-intervencdo, o que
evidencia a falta de didlogo com o outro grupo.

Embora as estratégias de prevengdo estrutural e operacional tenham sido

adotadas pela maior parte da literatura a partir de 1997, hd dificuldades


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310322/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0310322/CA

50

conceituais a serem contornadas, sobretudo em relacdo ao timing da medida
adotada e quanto a correlacdo existente entre as duas estratégias. Nesse sentido,
Alice Ackermann sustenta que a prevencdo operacional ndo € necessariamente
aplicada depois da prevengdo estrutural, ou seja, medidas de ambos os tipos
também podem ser implementadas concomitantemente, cada qual em seu ritmo,
com seus objetivos e seus instrumentos (Ackermann 2003:341). Este trabalho
compartilha essa visdo e sustenta que: (i) as chances de eficdcia da acdo sdo
maiores quando o envolvimento de terceiros se d4 no estdgio inicial da situagcdo de
potencial violéncia (por meio dos mecanismos da estratégia estrutural); e que (ii)
ambas as estratégias, estrutural e operacional, com suas diferentes abordagens, sdo
necessdrias a canalizacdo do conflito de interesses de modo que ndo se transforme

em violéncia em massa.

c) Mecanismos

A maioria dos autores concorda com a legitimidade do apelo pela
prevengdo de violéncia e com as duas maiores linhas estratégicas, mas nao ha
consenso quanto aos mecanismos de prevengdo. O foco principal e tradicional
reside nos aspectos politicos e militares de uma situacdo de conflito e, assim, os
instrumentos empregados para lidar com tais dimensdes tendem a permanecer no
mesmo nivel. Nesse caso, haveria duas formas de evitar a violéncia em massa: (i)
pela eliminacdo das fontes do conflito que levariam as partes a guerra, o que
envolve mecanismos de negociacdo, conciliagdo e concessdo, aliados a politicas
de desarmamento; ou (ii) pela criagdo de fortes restrigdes ao emprego das armas
de modo que as partes ndo se sintam por elas atraidas e prefiram tolerar as
frustragdes em vez de iniciar a guerra, o que envolve mecanismos de dissuasio
aliados a politicas de controle de armas (Iklé¢ 1991:108).

Outros autores preferem argumentar que, para aumentar as chances de
sucesso € para lidar com as complexas causas dos conflitos contemporaneos, é
preciso utilizar uma abordagem multidimensional, de modo a verificar o impacto
que as medidas de prevencdo estrutural e operacional t€m em diferentes
dimensdes do conflito. Listas de mecanismos de prevencdo estrutural e

operacional tém sido publicadas, dentre as quais destacam-se duas diagramacdes:
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Exemplo 1: Opcoes de Prevencio Estrutural e Direta'®

Prevencio estrutural Prevencio direta (operacional)

Consensual Nao-consensual Consensual Nao-consensual

Reducdo da pobreza Bons oficios, Sangdes diplomadticas
B enviados especiais

Investimentos e Incentivos Sang¢des econdmicas
crescimento - econdmicos
econdmico
Desenvolvimento de Mediagdo e Tribunais para a
institui¢des - arbitragem punicdo de crimes de
democraticas guerra
Instituicdes de Embargo de armas
capacitacio B B
Reforma do setor de Envio preventivo Ameaga de uso da
seguranca B de tropas forca militar

As opg¢Oes acima mencionadas procuram elencar medidas que podem ser
identificadas com as estratégias de prevencdo estrutural e operacional. Embora a
tabela seja simples e ndo tenha a pretensdo de representar a realidade, ela é qtil
enquanto sistematiza o conhecimento e facilita a compreensdo das possibilidades
e combinacdes existentes. Observa-se que a maioria das medidas sugeridas na
tabela tende a se manter no nivel da diplomacia tradicional, ou seja, no nivel das
relacdes entre Estados. Mesmo assim, € possivel concluir que sdo diversos os
atores envolvidos, ainda que mantidos no nivel interestatal.

O Exemplo 2 aborda uma tipologia mais dindmica dos mecanismos de
prevengdo, dividindo-os entre pacificos e coercitivos. A tabela abaixo € mais
abrangente pois, em vez de enumerar os mecanismos especificos, apenas indica as

dire¢des e, neste sentido, parece ndo se restringir ao nivel estatal.

' Fonte: “Table 3.1 - Structural and Direct Prevention Options” da ICISS 2001b:28.
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Exemplo 2: Tipologia das Medidas de Prevencao de Conflitos'’

Mecanismos
pacificos

Adverténcia [Assisténcia] [Facilitagéo] Coordenagao [ Propostas] [ Decisoes ]
verbal de terceiros

|
Em relagdo a Em relagdo a ( Em relagéo a Em relagdo a
incompatibilidade outras questoes incompatibilidade outras questoes

Mecanismos
coercitivos

| 1
[ Medidas condicionantes ] [ Medidas do Capitulo VII ]

— —1 [ 1

[ Incentivos ] [ Ameagas ] [Ameaga das medidas] [Implementa@éo das]

(carrots) (sticks) do Cap. VII medidas do Cap. VII

A comparagdo entre ambos os exemplos permite retomar um ponto ja
ressaltado: a dificuldade de didlogo entre os autores de prevengdo por causa da
proliferacdo de nomes, mecanismos e expressdes que visam a caracterizar
fendmenos semelhantes — o que enriquece mas também prejudica o debate. A
comparagdo superficial das tabelas indica que, enquanto o Exemplo 1 divide as
duas estratégias de prevencdo entre mecanismos consensual e ndo-consensual, o
Exemplo 2 decompde os mecanismos de prevencao entre pacificos e coercitivos.
A primeira vista, poder-se-ia argumentar que os mecanismos consensuais do
primeiro exemplo sdo equivalentes aos mecanismos pacificos do segundo, da
mesma forma que os ndo-consensuais do primeiro sdo equivalentes aos
coercitivos do segundo. Porém, tal avaliacdo € incorreta. Os mecanismos pacificos
do Exemplo 2 néo sdo equipardveis aos mecanismos consensuais do Exemplo 1 -
0 mecanismo do envio preventivo de tropas € tratado como mecanismo consensual
da estratégia operacional de acordo com o Exemplo 1, mas no Exemplo 2 estd
entre 0s mecanismos coercitivos, por se tratar da implementacdo de uma medida

do Capitulo VII da Carta da ONU. Assim, vé-se como é complicado o didlogo no

caso dos autores e dos estudos de prevencdo.

' Frida Maller, Magnus Oberg e Peter Wallensteen. (2005), Conflict Prevention in Ethnic
Conflicts, 1990-1998, p. 6.
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Os mecanismos de prevengdo s@o melhor identificados a partir das
estratégias em que se inserem. Estudos recentes demonstram ser mais fécil
influenciar o resultado no estiagio inicial da situacdo de um potencial conflito
violento, e ndo depois que jd tenham se tornado destrutivos (Galtung 1999,
Ackermann 2000, Carment e Albrecht 2001, Max van der Stoel 2002:17,
Wallensteen e Moller 2003:3, Lund 2004:122, entre outros). No estdgio inicial,
embora a relacdo entre as partes ndo seja harmoniosa, persiste a vontade de se
resolver problemas de maneira nao-violenta na maioria dos casos. As
oportunidades de intervengdo de atores externos sdo maiores do que em momentos
subseqiientes, assim como as alternativas a disposicdo das partes. Em tal estagio
inicial, as partes ndo estdo tdo polarizadas e geralmente ha maior facilidade em
serem influenciadas a aceitar e fazer concessdes, 0 que aumenta as chances de
eficacia da acdo preventiva (Lund 2004:138, CCPDC 1997). De acordo com Janie
Leatherman et alli (1999:99),

“a prevencdo estrutural € preferivel porque é executavel; neste estagio [inicial], as
questdes sao mais especificas e mais sensiveis a transformacdo, o nimero de partes
€ limitado, o que reduz sua complexidade, e as medidas estruturais sio menos
custosas™'®.

Assim, a ado¢@o de mecanismos de prevengdo estrutural no estgio inicial
dos conflitos geralmente favorece o trancamento da via militar e a criagdo de um
espaco politico onde as partes podem buscar solugdes para suas demandas sem o
recurso a violéncia (Ackermann 2000). Quando mecanismos de prevencdo
estrutural sdo adotados e obtém alguns dos resultados planejados a médio ou
longo prazo, aumentam-se as chances de o conflito violento nao se desenvolver, ja
que as frustracdes e as demandas dos grupos envolvidos passam a ser negociadas
pela via politica.

A dimensdo politica do conflito é afetada por medidas de prevengdo
estrutural quando lidam com a participag@o e inclusdo politica de minorias através
de elei¢des, e também com a representacdo proporcional de minorias em cargos
publicos. A mudanca na composi¢do e na mentalidade da forca policial e das

forcas armadas também pode surtir efeitos positivos, especialmente nos casos em

'8 Traducdo livre de: “‘early prevention’ of conflicts is preferable because it is more
feasible; at this stage issues are still specific and more amenable to transformation, the number of
parties to the conflict is limited, this reducing its complexity, and early measures are cost-
effective” (Leatherman et alli 1999:99).
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que o governo ¢ parte opressora, direta ou indiretamente. Também faz parte dos
instrumentos de prevencgdo estrutural a adocdo de medidas que visam a modificar
substancialmente a constitui¢@o e a legislacdo ordindria, criando mecanismos para
que tais mudangas venham a ser implementadas e, se possivel, certificando-se de
que foram efetivamente implementadas. Alteracdes nas regras e nas politicas de
aquisicdo de nacionalidade sdo outro instrumento central entre as solucdes
alternativas a violéncia para a maioria dos conflitos contemporaneos, de modo a
lidar com as demandas etnonacionalistas, que hoje constam como a mais
freqiiente causa de conflitos violentos (Scherrer 2002).

No estdgio inicial do conflito, um minimo de espago politico persiste, o
que favorece por vezes a criagdo de instituicdes e mecanismos para a canalizacio
da relacdo. Embora as agendas politicas domésticas tendam a se restringir a
iniciativas de gestdo de crises, maior énfase pode ser dada a medidas de
prevengdo estrutural com objetivos mais amplos durante o chamado periodo de
gestacdo (Charles K. Cater e Karin Wermester 2000). Ardian Arifaj (2006)
esclarece que no estdgio inicial do conflito, grupos radicais nido oferecem grandes
ameagas, vez que nao conseguem apoio nem espaco para espalhar suas idéias ou
para fortalecer suas atividades'®. Observa-se a necessidade de incorporar na
estratégia estrutural alguns mecanismos de prevengdo operacional a medida que se
aproxima do inicio da violéncia, quando a presenca e a atuacdo de warlords pode
indicar que a lideranca politica tenha perdido o controle da governanga (Zartman
2005:218).

No momento em que o grau de hostilidades é maior, a incorporagio de
mecanismos da estratégia operacional é indispensavel porque a relacdo entre as
partes fica mais complexa em termos substantivos e mais polarizada em termos
posicionais. Nesse contexto, a violéncia estrutural é a regra, mas os incidentes
esporddicos de violéncia direta favorecem a criacdo de um ambiente cada vez
mais instdvel, no qual as partes ndo se constrangeriam em usar mais violéncia para

, . 20 . ~ . ~
resolverem suas controvérsias™. Quando medidas de preven¢@o operacional sdo

19 Ardian Arifaj, em entrevista concedida a autora (mar¢o/2006).
20 para conceitos de violéncia estrutural e violéncia direta, ver a Introdugio da tese.
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adotadas, impede-se que a ja existente violéncia direta alcance niveis maiores
tanto em intensidade como em extensao territorial®'.

Ha obsticulos a serem contornados na criacio de instituigdes que protejam
e promovam o desenvolvimento humano e a governabilidade, seja a partir da
estratégia estrutural ou da operacional. Constrangimentos burocriticos demoram
bastante para serem contornados, e mais ainda para serem modificados, e nem
sempre € possivel adotar o cardter de urgéncia, a menos que se tenha infra-
estrutura para tanto. Como conseqiiéncia, essa dificuldade pode agravar as
frustragdes e criar uma situag@o sujeita a manipulagdo por parte de oportunistas.
As “janelas de oportunidade” para a acdo de atores externos geralmente ocorrem
durante o periodo de gestacdo, tornando-se cada vez menores e mais raras em
momentos de crise, assim como os recursos de barganha a eles disponiveis. Nesse
contexto, oportunistas politicos conseguem explorar argumentos e manipular
justificativas para incitar a violéncia e alcangar ou se manter no poder.

A dimensdo militar tende a ser enfatizada na gestdo e na resolucdo de
conflitos, sendo também essencial para as estratégias de prevencdo — sobretudo
para a prevencdo operacional, como se verd no préximo pardgrafo. Por ora,
ressalta-se a dificuldade de se relacionar a prevengdo estrutural com a dimensio
militar. Observa-se a necessidade de reconstruir o militar a partir da desvinculagio
de duas expressdes tradicionalmente empregadas como sindénimas: o recurso
militar e o uso da forga. O instrumental militar investe cada vez mais em logistica,
sistemas de comunicacdo e em tecnologia da informagdo. Os resultados dessas
pesquisas s@o compativeis com objetivos que tentem evitar o inicio da violéncia
em massa e, neste sentido, € relevante notar que a ag¢do militar € contingente e estd
condicionada a politica (Leatherman et alli 1999:105). Ja que apenas governos ou
organizagdes intergovernamentais tém acesso legal ao recurso militar, cabe ao
tomador de decisdo verificar ndo apenas se e quando servir-se do militar, mas
especialmente como se utilizar desse instrumental.

Mecanismos de prevencdo operacional, por sua vez, sio mais comumente
empregados na dimensdo militar porque, em regra, a prevengdo operacional é

implementada na fase imediatamente anterior ao inicio da violéncia direta. Assim,

21 O aumento da violéncia em intensidade e em extensdo territorial também é chamado de
“escalada vertical” e “escalada horizontal”, respectivamente, como mencionado na Introducdo
(Viyrynen 2000:13 e 2003:47-48; Leatherman et alli 1999:75-76).
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ha clara mudanga de mentalidade da prevencdo estrutural para a operacional no
que se refere ao emprego do aparato militar, e o objetivo principal passa a ser o da
dissuasdo pela ameaca do uso da forga. Isso implica na utilizagdo de material
bélico pesado para evitar o inicio ou a escalada da violéncia.

O tempo é um componente relevante. E preciso obter autorizacio para
mobilizar tropas para, sO entdo, envid-las ao local desejado. A duracdo das
negociacdes depende do desenho institucional e do jogo de interesses dentro da
burocracia estatal ou organizacional. Em uma situacdo instivel, o tempo ¢é
escasso, sendo este um dos maiores desafios ao sucesso das operacdes militares
com objetivo de deterréncia e de prevengdo da violéncia em massa. Além disso, a
decisdo de enviar tropas preventivas depende dos interesses dos tomadores de
decisdo e/ou da complexidade da situagdo local (Lund 1996b). No caso da
operacdo preventiva, a dificuldade estd na mobilizacdo do financiamento, vez que
medidas de prevencdo nem sempre sdo prioritdrias no interesse nacional ou na
agenda internacional e que seu financiamento geralmente € obtido depois do
primeiro disparo e depois da cobertura pela midia (Stewart 2003:10).

No que se refere aos custos de uma operagdo militar com objetivos
preventivos, destacam-se os exemplos das operacdes de paz na Maceddnia e na
Bésnia, no mesmo ano, ji que a primeira foi preventiva e a segunda,
reativa/repressiva. Em 1996, quando a missdo preventiva das Nacdes Unidas na
Macedonia (UNPREDEP) ficou independente da UNPROFOR, os custos de
manutengdo da operagdo eram de 60 milhdes de ddlares por ano (Bradley Thayer
1999:139). Também em 1996, o primeiro ano apds o fim da guerra na Bésnia, os
custos de manuten¢do da operagio OTAN-ONU Stabilization Force (SFOR) em
territério bésnio eram de 2 bilhdes de ddlares por ano (Thayer 1999:140). Ainda
que se considere que a Boésnia tem o dobro da populacdo e do territério da
Macedonia, a diferenga que existe entre 60 milhdes e 2 bilhdes de délares é maior
que 50%, e permitiria a manutencdo anual de outras 40 operacOes de porte
semelhante ao da UNPREDEP.

H4 ainda desafios relacionados a dificuldade de se definir quais as
situacdes que necessitam de operagdes militares e de estabelecer como essas
operacdes devem ser conduzidas para obter o resultado desejado. Tais
dificuldades, porém, sdo inerentes as operagdes de paz em geral, e ndo somente as

operacdes de paz com objetivos de prevencdo. No caso das missdes de prevencio
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mais especificamente, a gestdo da informacio é o tema mais relevante que, apesar
de ndo ser monopdlio dos militares, sdo eles que tém acesso rdpido a informagdes
em quantidade e qualidade nem sempre disponiveis a organizacdes nao-
governamentais ou a outros preventores (e vice-versa), gracas ao investimento em
pesquisa, tecnologia da informacdo e meios de comunicagao.

As estratégias de prevencdo também visam a causar um impacto na
dimensdo econdmico-financeira do conflito. Mecanismos de prevengdo estrutural
tendem a ser empregados para reequilibrar a relacdo econdmica entre 0s grupos, a
exemplo da adocdo de politicas que estimulem a geracdo de empregos. A atracio
de investimento estrangeiro para o local onde ha uma relagdo economicamente
assimétrica também € considerada instrumento de prevencdo estrutural. Atenta-se
para o impacto de se investir em grupo cuja posi¢ao ja seja superior em relacdo a
outro(s) grupo(s), por favorecer a degradacio de uma situacio jd instavel, embora
ndo violenta. Além disso, também ndo se pode ignorar a possibilidade de desvio
ou ma administragdo dos recursos investidos (Christine Ebrahim-zadeh 2003).

Medidas de prevencdo operacional t€m impactos menores, mas nao menos
relevantes, na iminéncia da violéncia em massa, quando hd geralmente um indice
de inflagdo fora do controle e o mau funcionamento do sistema financeiro. Os
recursos para evitar o inicio da violéncia em massa precisam ser liberados em
cardter de urgéncia, o que nem sempre € possivel por causa da lentiddo
burocritica e da rigidez orcamentiria da maioria dos eventuais interventores,
sejam governos ou organizagdes intergovernamentais. Devido a predominéncia de
um mindset reativo, e ndo proé-ativo, é mais facil obter a liberacdo de recursos
depois do primeiro disparo por arma de fogo (Wallensteen 1998), o que tende a
ser modificado com a presenca de uma forte lideranca politica com interesses na
prevengdo (Brown e Rosecrance 1999:6). Caso recursos sejam disponibilizados,
permanece o objetivo de reequilibrar a relacdo entre as partes, o que € mais
complexo de ser alcancado nessa fase por envolver maiores concessdes tanto das
partes como dos proprios interventores.

A dimens@o social do conflito, sua dimensdo politica e também sua
dimensdo econdmica sdo os principais focos da prevencdo estrutural.
Oportunidades limitadas ou atos de discriminaco sdo sinais de que hd desarmonia
entre grupos, muitas vezes materializada sob a forma de protestos (Gurr 2000:50;

Jan Eliasson 2000; PNUD 1994:32). Uma das maneiras de se lidar com esse
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fendmeno de modo a evitar a deterioragdo da situacdo € através da criagdo ou
alteracdo de instituicdes sociais que busquem a promog¢do do desenvolvimento
humano, o que refor¢a a ja discutida relagdo entre prevencdo, governabilidade e
desenvolvimento. Atenta-se para a relevancia da participagdo eqiiitativa de
racas/etnias, género e religido nos diversos niveis e setores sociais, em especial no
setor educacional e em cargos publicos, que sdo questdes sensiveis nos conflitos
contemporaneos.

Vale ainda destacar que questdes ambientais podem estar no cerne das
multiplas causas de um conflito com potencial para a violéncia. A finitude dos
recursos naturais e a divergéncia de interesses sdo ambos fendmenos inerentes a
vida social e, em vez de ignord-los até que se desenvolvam de maneira
desgastante, buscam-se mecanismos para lidar com eles de forma construtiva,
evitando a violéncia, o que faz com que a dimensdo ambiental seja uma darea
também sensivel ao estudo das estratégias de prevencao (Bart Klem 2003:25).

Medidas de prevencdo relacionadas ao meio ambiente envolvem a ndo-
destrui¢do, a protecdo e, sobretudo, a melhor distribui¢do de recursos naturais
vitais que estejam em escassez, especialmente em regides em que a posse ou a
propriedade de tais recursos sejam retidas por determinado(s) grupo(s) em
detrimento de outro(s) (Homer-Dixon 1999:75). O uso e o abuso dos recursos
pode ser intencional ou planejado, para consumo préprio ou, ainda, como fonte de
pressdo para obrigar a outra parte a fazer as concessdes desejadas. De toda forma,
ndo se pode negar a relevancia das medidas de prevencdo na drea ambiental e a
possibilidade de evitarem o inicio ou a escalada da violéncia.

Ha diversas dificuldades na elaboracdo dos mecanismos preventivos e
também na implementagdo dos mesmos, sendo que as mais ressaltadas envolvem
o timing ideal para a agdo do terceiro, a adequagdo ou precisdo das medidas
escolhidas e a falta de questionamento no que se refere a eficdcia das estratégias.
Este dltimo aspecto é extremamente relevante para a evolucdo do conceito e,
sobretudo, para a andlise sistematica da elabora¢do e implementagdo de medidas
preventivas. Lund ressalta que a maioria dos autores, até 2003-2004, pouco
questionava ou se preocupava com questdes de eficacia (Lund 2004:123).

Para medir a eficacia da implementacio de medidas relacionadas a acordos
de paz, pode-se destacar alguns indicadores como o cumprimento do mandato, a

desmobilizacdo de combatentes, a repatriacdo de refugiados e o monitoramento de
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eleicdes (George Downs e Stephen J. Stedman 2002). No que se refere ao sucesso
de medidas preventivas, no entanto, parece ndo haver grandes precedentes na
literatura sobre o tempo necessario para julgar o sucesso da acdo de prevencio,
sendo esse um campo a ser pesquisado (Masako Yonekawa 2006:11). Um periodo
de 5 anos, no minimo, tende a ser mencionado para a medicio do sucesso de
acordos de paz, devido as estimativas de que a violéncia teria cerca de 50% de
chances de ressurgir durante esse periodo (Colin Scott e lan Bannon 2003:2)*.
Apesar dos esfor¢os, € sempre dificil estimar qual seria o prazo “apropriado” para

se aferir o sucesso das medidas de prevencdo, sobretudo operacionais.

Conclusao

Pelo exposto, conclui-se que o conceito de prevencdo estd em fase de
consolidacdo mas ja teria alcancado a ‘“adolescéncia” (Lund 2004:123). Como
conseqiiéncia da imaturidade, ndo hd propriamente consenso entre os termos e
modelos desenvolvidos por académicos e profissionais da drea de prevencdo, o
que dificulta que as abstracdes académicas ou as praticidades dos profissionais
sejam transformadas em medidas politicas preventivas (Carol Weiss 1977). A
falta de consenso entre académicos e profissionais ndo se limita ao termo utilizado
mas também alcancga a prépria defini¢cdo daquilo que se entende por prevengdo, o
que evidencia limites conceituais que, s6 depois de ultrapassados, permitirdo a
efetiva evolucdo do conceito e a implementacdo de mecanismos de prevencio
com maiores chances de eficicia.

Para superar essa dificuldade, alguns autores sugerem que, para lidar com
os desafios inerentes dos conflitos contemporaneos, € necessdria a adaptacdo de
mecanismos ja existentes (Owen Philip Lefkon 2003:737, Aggestam 2003:21), ou
a ado¢do de um novo instrumental que reexamine as presuncdes tradicionais
(Schnabel Albrecht 2004:110, Hume 2000:24). De uma maneira ou de outra,
deve-se elaborar uma reforma na mentalidade dominante, de modo a incorporar

duas mudangas que até pouco tempo atrds eram praticamente inquestiondveis: (i) a

22 Qutras pesquisas que seguem a mesma estimativa, a exemplo de Mary Chinery-Hesse,
“Crafting the UN High-level Panel Report: An Insider’s Perspective” in Adekeye Adebajo e Helen
Scanlon (eds.), A Dialogue of the Deaf. Fanele: Centre for Conflict Resolution, 2006, p.53.
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agenda de segurancga internacional em geral obriga os estudiosos do pds-Guerra
Fria a se voltarem para as mazelas dos conflitos intraestatais, e ndo apenas dos
interestatais; e (ii) a agenda especifica de prevencio provoca uma mudanga quanto
ao timing de reacdo do terceiro interessado: a regra de ser reativo sofre cada vez
mais pressdes para ser pré-ativo ou, por outras palavras, busca-se transformar a
cultura de resolucdo em uma cultura de prevencao (Lefkon 2003:737).

O conceito de prevengdo de conflitos continua ‘“subdesenvolvido,
subvalorizado, efémero e altamente vago” e, na pratica, quando se fala em
medidas preventivas implementadas, t€m-se resultados geralmente mesclados,
sendo poucos e ambiguos os casos de sucesso no pds-Guerra Fria, enquanto €
extenso o catilogo de acdes fracassadas ou de oportunidades perdidas (CCPDC
2001b:27)*. Apesar disso, ndo se pode negar a relevincia da evolucdo e
consolidacdo do conceito de prevencdo, o que deixa patente a preocupacdo de
alguns atores internacionais com o apelo moral e eventualmente politico da
questdo. Nesse sentido, a despeito da falta de consenso entre os autores, saber que
hd métodos plausiveis e implementdveis de prevengcdo aumenta o nivel de
conforto dos tomadores de decisdo, assim diminuindo o risco e o problema da
falta de vontade politica (Lund 2004:137).

O avanco do discurso de preven¢do também d4 origem a uma cultura ou
mentalidade que pode permitir que o conceito venha a se transformar em norma:

“A retdrica que rodeia as normas pode ser tdo importante quanto a pratica. A
retérica da apoio a uma norma quando as prescri¢des contidas na norma se tornam
o foco da atencgdo politica, através das mudancas na retdrica, no discurso ou no
comportamento. Entdo, atores podem se referir a uma norma para motivar e
mobilizar agdes coletivas, e para justificar acdes” (Annika Bjorkdahl 2002:137).

Assim, embora haja diferentes expressdes para um conceito que €
promovido por uns e contestado por outros, as discussdes sdo relevantes pela
producdo do conhecimento e pela possibilidade de serem consideradas um passo

em direcdo a uma a¢@o mais concreta.

2 Tradugdo livre de: “Yet, in practice, conflict prevention has remained underdeveloped,
undervalued, ephemeral, and largely elusive” (CCPDC 2001b:27).

** Traducido livre de: “The rhetoric surrounding norms may often be as important to study
as actual practice. Rhetorical support is given to a norm when the prescriptions embodied in the
norm become, through changes in rhetoric, discourse or behavior, a focus of political attention.
Actors may then refer to a norm to motivate and mobilize joint actions, and to justify actions”
Bjorkdahl 2002:137).
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